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RESUMO

A efetivagéo do direito a educagao inclusiva revela persistente distancia entre a
consagragao normativa e a implementacao das politicas publicas, sobretudo no que
concerne a oferta suficiente de Atendimento Educacional Especializado. Nesse
contexto, o presente trabalho investiga em que medida a tutela estrutural constituil
técnica legitima e eficaz de controle das politicas publicas assecuratérias do acesso
a esse atendimento, conciliando a protecao do direito com os limites da separacao de
poderes e da reserva do possivel. Adota-se pesquisa juridico-dogmatica, de abordagem
qualitativa e carater tedrico, com método dedutivo e revisao bibliografica em fontes
especializadas. Examinam-se o0 marco normativo internacional e interno da educacao
inclusiva, o controle judicial de politicas publicas e a teoria do processo estrutural.
Conclui-se que a tutela estrutural, em sua dimensao dialdgica, mostra-se legitima e
eficaz, pois, ao exigir do poder publico o diagndéstico da situagao e a construcao dialégica
de um plano de atuacao estrutural, preserva a discricionariedade administrativa
e, simultaneamente, asseqgura a sindicabilidade da omissdo. Analisa-se o0 arranjo
institucional do Tribunal de Justica de Rondénia, que definiu temas prioritarios de
atuacao por processos estruturais. Sustenta-se, como contribuicao, que a exigéncia de
dados e de planos deve ser reconhecida como etapa prépria da tutela estrutural em
matéria de atendimento especializado, redimensionando a alegagdo de reserva do
possivel e oferecendo modelo dogmatico replicavel a litigios de idéntica natureza.

Palavras-chave: processo estrutural; controle judicial de politicas publicas;
atendimento educacional especializado; educacao inclusiva; reserva do possivel.

ABSTRACT

Realizing the right to inclusive education reveals a persistent gap between legal
mandates and the implementation of public policies, particularly regarding the adequate
provision of Specialized Educational Services. In this context, this study investigates
the extent to which structural relief constitutes a legitimate and effective technique
for overseeing public policies that guarantee access to such services, balancing the
protection of the right with the limits imposed by the separation of powers and the
reserve of the possible doctrine. The study employs a doctrinal legal research approach
qualitative and theoretical in nature utilizing a deductive method and a literature review
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of specialized sources. It examines the international and domestic legal frameworks
for inclusive education, judicial oversight of public policies, and the theory of structural
litigation. The study concludes that structural relief, in its dialogic dimension, proves
bothlegitimate and effective by requiring public authorities to diagnose the situation and
collaboratively develop a structural action plan, it preserves administrative discretion
while simultaneously ensuring judicial reviewability of government inaction. The
study analyzes the institutional framework of the Court of Justice of Rondénia, which
established priority areas for structural litigation. It argues that the requirement for
data and action plans should be recognized as a distinct stage of structural relief in the
realm of specialized services, thereby reframing the ‘reserve of the possible” argument
and offering a doctrinal model applicable to similar disputes.

Keywords: structural litigation; judicial review of public policies; specialized educa-
tional assistance; inclusive education, reserve of the possible.

1 INTRODUGCAO

A educacédo inclusiva ocupa necessaria posicao de destaque entre os direitos
sociais fundamentais. Sua consagracao normativa, contudo, contrasta com um cenario
recorrente de implementagédo deficitaria, no qual a garantia formal da matricula
convive com a auséncia de estruturas e de profissionais capacitados para assegurar a
permanéncia e o efetivo aprendizado dos estudantes com deficiéncia.

Nessa distancia entre a norma e a realidade, o Atendimento Educacional
Especializado (AEE) assume centralidade, pois traduz, no plano concreto, o dever
estatal de individualizacao do apoio pedagdgico. Quando esse servigo é insuficiente
ou Inexistente, nota-se uma tensao que ultrapassa interesses individuais e atinge a
propria organizacao da politica publica educacional.

Essainefetividade conduz,com frequéncia, ajudicializagdodaspoliticas de educacao
inclusiva. A provocacao do Poder Judiciario para suprir omissdes administrativas,
todavia, ndo se apresenta como fenémeno isento de controvérsias.

De um lado, ha os principios da separagdo de poderes e da reserva do possivel,
que reservariam a Administracao a definicao das prioridades orcamentarias e das
estratégias de execucgdo. De outro, sustenta-se que o nucleo essencial do direito a
educacao inclusiva, densificado por normas de maxima hierarquia, impde deveres que
resistem a alegagdo genérica de escassez de recursos, na medida em que o0 minimo
existencial constitui parametro imune a discricionariedade estatal.

O enfrentamento dessa tensao exige instrumentos processuais capazes de conciliar
a efetividade do direito com o respeito a conformacao institucional das competéncias.

Os marcos normativos que sustentam essa exigibilidade podem ser verificados
em multiplos planos e niveis. No cenario internacional, o Pacto Internacional sobre
Direitos Econdémicos, Soclais e Culturaisl reconhece o direito de todos a educagéao e
impoe medidas para sua plena realizacao.

1 Internalizado pelo Decreto n.° 591, de 6 de julho de 1992 (Brasil, 1992).
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Ainda, a Convencao Internacional sobre os Direitos das Pessoas com Deficiéncia
delinela em seu artigo 242 um sistema educacional inclusivo em todos os nivels,
com adaptagdes razoaveis, apoio individualizado e disponibilizagdo de profissionais
habilitados. Por ter sido incorporada segundo o rito do artigo 5°, § 3°, da Constitui¢ao
Federal® a Convencao citada ostenta statusde emenda constitucional, sendo autorizado
tanto o controle de convencionalidade quanto o controle de constitucionalidade das
politicas publicas correspondentes.

No plano interno, a Lei Brasileira de Inclusao (Lei n.° 13.146/2015) densifica
esses compromissos, especificando os deveres do poder publico quanto ao AEE, aos
profissionais de apoio e a acessibilidade.

Nesse contexto, diante da natureza policéntrica e continuada dos litigios que
envolvem a (re)organizacgao de servigos educacionais, a Teoria do Processo Estrutural
surge como uma das hipéteses metodoldgicas possiveis ao equacionamento da referida
tensao.

Isso porque, diferentemente da tutela mandamental em sua acepgao tradicional,
a tutela estrutural opera por etapas, dentre as quais se verifica o incentivo ao didlogo
institucional,solugdesautocompositivas/negociadase,frequentemente, umdiagnéstico
e a construgao de um plano de atuagao, com métricas e etapas exequiveis, transferindo
ao ente publico o 6nus de conhecer, mensurar e equacionar a solugao da controvérsia.

Notadamente, essa técnica sugere uma forma de controle que é deferente e eficaz,
na medida em que nao substitul a Administracao Publica na formulagédo da politica
publica, mas a incentiva e compele a organizar-se e a prestar contas de modo passivel
de controle.

No ponto, apresenta-se aboa praticado TJ-RO,no eixo de acesso a justica e jurisdicao,
orientada pela Recomendacgao 163/2025 do CNJ*, que identifica temas prioritarios em
Rondoénia, a serem enfrentados, conforme critérios estabelecidos, por meio de processo

estrutural, com destaque paraa Educacao Inclusiva, cujo principal problemaidentificado

2 Artigo 24 - Educagio: 1.0s Estados Partes reconhecem o direito das pessoas com deficiéncia a educagéo. Para efetivar esse direito
sem discriminacéo e com base na igualdade de oportunidades, os Estados Partes assegurario sistema educacional inclusivo
em todos os niveis, bem como o aprendizado ao longo de toda a vida, com os seguintes objetivos: a) O pleno desenvolvimento
do potencial humano e do senso de dignidade e auto-estima, além do fortalecimento do respeito pelos direitos humanos, pelas
liberdades fundamentais e pela diversidade humana; b) O maximo desenvolvimento possivel da personalidade e dos talentos
e da criatividade das pessoas com deficiéncia, assim como de suas habilidades fisicas e intelectuais; c) A participagio efetiva
das pessoas com deficiéncia em uma sociedade livre. 2.Para a realizacao desse direito, os Estados Partes assegurarao que: a) As
pessoas com deficiéncia ndo sejam excluidas do sistema educacional geral sob alega(;ao de deficiéncia e que as criangas com
deficiéncia nio sejam excluidas do ensino primario gratuito e compulsério ou do ensino secundario, sob alegacéo de deficiéncia;
b) As pessoas com deficiéncia possam ter acesso ao ensino primario inclusivo, de qualidade e gratulto e ao ensino secundano
em igualdade de condi¢cdes com as demais pessoas na comunidade em que vivem; c) Adaptagoes razoaveis de acordo com as
necessidades individuais sejam providenciadas; d) As pessoas com deficiéncia recebam o apoio necessario, no ambito do sistema
educacional geral, com vistas a facilitar sua efetiva educagao; e) Medidas de apoio individualizadas e efetivas sejam adotadas em
ambientes que maximizem o desenvolvimento académico e social, de acordo com a meta de inclusao plena. 3.0s Estados Partes
assegurardo as pessoas com deficiéncia a possibilidade de adquirir as competéncias praticas e sociais necessarias de modo a
facilitar as pessoas com deficiéncia sua plena e igual participacdo no sistema de ensino e na vida em comunidade. Para tanto,
os Estados Partes tomardo medidas apropriadas, incluindo: a) Facilitacio do aprendizado do braille, escrita alternativa, modos
meios e formatos de comunicagao aumentativa e alternativa, e habilidades de orientagéo e mobllldade além de fac111ta<;ao do
apoio e aconselhamento de pares; b) Facilitagdo do aprendlzado da lingua de sinais e promogéo da identidade lingiiistica da
comunidade surda; c) Garantia de que a educacéo de pessoas, em particular criancas cegas, surdocegas e surdas, seja ministrada
nas linguas e nos modos e meios de comunicacao mais adequados ao individuo e em ambientes que favoregam a0 maximo seu
desenvolvimento académico e social. 4.A fim de contribuir para o exercicio desse direito, os Estados Partes tomarao medidas
apropriadas para empregar professores, inclusive professores com deficiéncia, habilitados para o ensino da lingua de sinais e/
ou do braille, e para capacitar profissionais e equipes atuantes em todos os niveis de ensino. Essa capacita¢do incorporara a
conscientizagio da deficiéncia e a utilizagdo de modos, meios e formatos apropriados de comunicagdo aumentativa e alternativa,
e técnicas e materiais pedagdgicos, como apoios para pessoas com deficiéncia. 5.0s Estados Partes assegurario que as pessoas
com deficiéncia possam ter acesso ao ensino superior em geral, treinamento profissional de acordo com sua vocagio, educacéo
para adultos e formagdo continuada, sem discriminacéo e em igualdade de condigdes. Para tanto, os Estados Partes assegurarao
a provisao de adaptag6es razoaveis para pessoas com deficiéncia. (Brasil, 2009).

3 Art. 5°, § 3°, CRFB/1988: “Os tratados e convengdes internacionais sobre direitos humanos que forem aprovados, em cada Casa
do Congresso Nacional, em dois turnos, por trés quintos dos votos dos respectivos membros, serao equivalentes as emendas
constitucionais” (Brasil, 1988).

4 Estabelece diretrizes para a identificacido e condugao de processos estruturais (Brasil, 2025).
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em ambito local é a auséncia de profissionais especializados e estrutura em escolas
publicas para alunos com deficiéncia.

E nesse contexto que se insere a presente pesquisa. Em sintese, busca-se responder
se e em que medida a tutela estrutural constitui técnica legitima e eficaz de controle de
politicas publicas de Atendimento Educacional Especializado. Como hipétese, sustenta-
se uma modalidade de controle dialégico compativel com a separacao de poderes, apta
a superar a dicotomia entre ativismo e autocontengao.

Para o desenvolvimento do argumento, adota-se pesquisa juridico-dogmatica, de
abordagem qualitativa e carater tedrico, com método dedutivo e revisado bibliografica
em fontes especializadas.

O artigo estrutura-se em quatro momentos: a delimitagdo do marco normativo
internacional e interno da educagéao inclusiva, a analise do controle judicial de politicas
publicas, a exposigao da teoria do processo estrutural e a discusséo de sua aplicabilidade
as politicas de AEE, culminando na sintese das contribuicoées.

2 A EDUCAGAO INCLUSIVA E O CONTROLE JUDICIAL DE POLITICAS
PUBLICAS

2.1 A internalizagao da CDPD e a sua densificagao pela Lei Brasileira de
Inclusao

Umaadequadacompreensaodoregime juridicodaeducacaoinclusivaexige analisar,
em primeiro momento, 0S compromissos internacionais assumidos pelo Estado, acerca
dos quais alguns se converteram em deveres internamente exigiveis.

Esse percursonaoéunicamente formal,umavez que aposicaohierarquicaalcangada
pela norma incorporada determina a intensidade do controle a que se submetem as
politicas publicas correspondentes.

No caso da Convencgao Internacional sobre os Direitos das Pessoas com Deficiéncia,
o modo de internalizacdo produziu efeito singular no ordenamento patrio, cujas
consequéncias se projetam diretamente sobre a sindicabilidade judicial das omissoes
estatais em matéria de Atendimento Educacional Especializado.

Como consabido, antes da Emenda Constitucional n. 45/2004, os tratados
internacionais de direitos humanos ingressavam no ordenamento brasileiro sem
hierarquiaconstitucional expressa, o que alimentou prolongadacontrovérsiadoutrinaria
e jurisprudencial acerca de sua posi¢ao normativa.

Fol a referida emenda que introduziu o § 3° ao artigo 5° da Constitui¢cao Federal,
estabelecendo que os tratados e convencdes internacionais sobre direitos humanos
aprovados, em cada Casa do Congresso Nacional, em dois turnos, por trés quintos dos
votos dos respectivos membros, seriam equivalentes as emendas constitucionais.

Criou-se, assim, uma via de incorporagao qualificada, que visou conferir estatura
constitucional plena aos tratados que observassem esse rito reforcado (PIOVESAN,
2018).

A Convengao Internacional sobre os Direitos das Pessoas com Deficiéncia e seu
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Protocolo Facultativo® foram os primeiros e, por longo periodo, os unicos instrumentos
a percorrer integralmente esse caminho.

Disso resulta que a Convencao mencionada nao traduz apenas um coOmpromisso
perante os demais atores internacionais, passando a funcionar, internamente, como
parametro de validade das normas infraconstitucionais e das politicas publicas. A
consequéncia pratica disso é que eventual atuacao ou omissao estatal incompativel
com os comandos convencionais inaugura possibilidade de duplo controle, de
convencionalidade e de constitucionalidade, exercitavel por érgaos jurisdicionais
(Mazzuoli, 2016).

A Internalizagdo com estatura constitucional, todavia, ndo esgota, por si so, a
operacionalidade dos deveres convencionais. Normas de tratados de direitos humanos,
embora dotadas de eficacia juridica imediata em seu nucleo essencial, frequentemente
demandam densificagéo legislativa que traduza os compromissos genéricos em
obrigacOes administrativas concretas.

Em virtude disso, editou-se a Leil Brasileira de Inclusdo da Pessoa com Deficiéncia,
ou Estatuto da Pessoa com Deficiéncia (Lei n.° 13.146/2015). Concebida expressamente
com o proposito de dar efetividade a Convengéao, conforme seu art. 1°, paragrafo unico
(Brasil, 2015), a lei incorporou seus conceitos estruturantes, entre os quais o de barreiras,
o de acessibilidade e o de adaptacgéo razoavel, e converteu as diretrizes convencionais
em deveres especificos e sindicaveis.

No dominio educacional, essa densificagdo manifesta-se de modo particularmente
concreto. O artigo 28 da Lel Brasileira de Incluséo atribui ao poder publico um extenso
rol de deveres relativos a organizacgao do sistema educacional inclusivo, convertendo
as diretrizes convencionais em obrigagdes administrativas especificas e sindicaveis.

Estabelece o dispositivo:

Art. 28. Incumbe ao poder publico assegurar, criar,
desenvolver, implementar, incentivar, acompanhar
e avaliar: [ - sistema educacional inclusivo em todos
os niveis e modalidades, bem como o aprendizado
ao longo de toda a vida; [..] V - adogdo de medidas
individualizadas e coletivas em ambientes que
maximizem o desenvolvimento académico e social
dos estudantes com deficiéncia, favorecendo o acesso,
a permanéncia, a participagdo e a aprendizagem
em instituiges de ensino; [..] XI - formagdo e
disponibilizagdo de professores para o atendimento
educacional especializado, de tradutores e intérpretes
da Libras, de guias intérpretes e de profissionais de
apoio (Brasil, 2015).

O preceito transpde, para o plano da legislagéo interna, as exigéncias do artigo 24 da
Convengao®, convertendo-as em obrigagdes cuja inobservancia se afere objetivamente.
Verifica-se, portanto,umarelacaode complementaridade funcional, porque a Convencao

5 Internalizados pelo Decreto n.° 6.949/2009 (Brasil, 2009).
6 Vide nota de rodapé n.° 4.
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fornece o fundamento constitucional e o parametro de controle, ao passo que a Lel
Brasileira de Incluséo fornece a concretude normativa necessaria a sua exigibilidade
cotidiana.

Conjugando esses dois planos normativos, extrai-se uma conclusao parcial
determinante para o objeto deste estudo. Vé-se que os deveres estatais em matéria
de educacgdo inclusiva nao constituem meras diretrizes programaticas de realizacao
facultativa, mas obrigacdes juridicas ancoradas em compromisso internacional e
em norma de hierarquia constitucional, posteriormente detalhadas em legislacao
especifica.

Essa tripla fundamentagcdo, convencional, constitucional e legal, retira da
Administragdo Publica o espago para a inércia justificada e fornece substrato dogmatico
que autoriza, no plano processual, a exigéncia de que o poder publico possa ser impelido
a demonstrar, de maneira concreta e verificavel, o cumprimento de tais deveres.

2.2 Controle judicial de politicas publicas: entre a reserva do possivel e
o minimo existencial

A afirmacao dos direitos sociais como direitos fundamentais fez emergir um
problema classico da Teorla Constitucional contemporanea, qual seja, o de saber em
que medida o Poder Judiciario pode intervir na formulagao e na execucgao de politicas
publicas sem usurpar competéncias reservadas aos poderes eleitos.

No ponto, a questao é particularmente aguda quando se trata de Educacéao Inclusiva,
cuja efetivacdo depende, na maioria dos casos, de arranjos institucionais, de defini¢des
orcamentarias, de alocagdo de pessoal e de reorganizacao administrativa que, em
principio, recaem sobre o mérito da atuagao estatal.

A doutrina reconhece que a judicializagao dessas escolhas € fendmeno inevitavel
do constitucionalismo dirigente, embora exija critérios de legitimagcao que impegam
sua degeneragédo em ativismo desprovido de pardmetros (Barroso, 2012).

O primeiro argumento comumente oposto a sindicabilidade judicial das politicas
educacionais é o da separagéo de poderes. Sustenta-se que a defini¢do de prioridades
e de meios de execugao integra a discricionariedade administrativa, cuja substitui¢do
pelo juiz comprometeria o equilibrio institucional.

O referido argumento, contudo, ndo pode ser tomado em termos absolutos. Como
observa Grinover (2013), a separacao de poderes nao constitui dogma rigido, mas
técnica de organizacgao funcional que cede espaco ao controle jurisdicional sempre
que a omissao administrativa vulnera direitos fundamentais e frustra comandos
constitucionais vinculantes. A intervencao judicial, nessa perspectiva, nao se legitima
pela mera conveniéncia, mas pela existéncia de um dever constitucional descumprido
cuja inobservancia se pode demonstrar objetivamente.

O segundo argumento, de natureza econémica, € o da reserva do possivel. Por
meio dele, invoca-se a limitagdo de recursos como fator condicionante da realizacao
progressiva dos direitos sociais.

A tese, importada da experiéncia constitucional alemé4, possui fundamento legitimo,
pois nenhuma politica publica prescinde de suporte financeiro. Ocorre que a reserva do
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possivel ndo pode operar como clausula genérica de exoneragao estatal.

Nadoutrina,consolidou-seoentendimentodeque suainvocagaoexigedemonstragao
concretadaindisponibilidade de recursos, naobastando a alegacéo abstrata de escassez
(Sarlet,2018). Transfere-se, assim, ao ente publico o 6nus de comprovar aimpossibilidade
material de atender a demanda, argumento que se revela decisivo quando confrontado
com a légica das técnicas processuais de reorganizagao administrativa.

A esse limite opde-se, como contraponto normativo, a teoria do minimo existencial.
Segundo Barcellos (2011), hd um nucleo essencial dos direitos fundamentais sociais
que corresponde as condigdes materiais indispensaveis a dignidade humana e que, por
1SS0, se subtral a ponderacao orcamentaria ordinaria.

No que se reporta a educacao, esse nucleo abrange nao apenas o acesso formal a
escola, mas o conjunto de suportes sem os quais o direito se esvazia de conteudo, entre
0S quais se inserem, para os estudantes com deficiéncia, o atendimento especializado
e os profissionais de apoio.

Nessamedida, o minimo existencial funciona como parametro que delimita o campo
em que areserva do possivel deixa de ser oponivel, tornando exigivel a prestagao estatal
independentemente de juizos de conveniéncia.

A articulacao entre esses vetores permite superar a leitura dicotdmica que reduz
o debate a oposigao entre ativismo e autocontencao. O controle judicial de politicas
publicas nao se resume a impor ao administrador uma solugéo predefinida, tampouco
a abster-se diante da complexidade orcamentaria.

Entre esses extremos, situa-se um espaco de atuagdo em que o Judiciario exige do
poder publico a demonstracao de que a politica existe, é adequada e alcanca os seus
destinatarios.

E precisamente nesse espaco intermedidrio que a técnica processual ganha
relevancia, pois dela depende a possibilidade de um controle que seja, a um so6
tempo, respeitoso das competéncias institucionais e efetivo na protegao do direito. A
insuficiéncia das tutelas tradicionais para lidar com litigios de dimensao coletiva e
continuada conduz, assim, a necessidade de instrumentos processuais especificos.

2.3 O processo estrutural no Poder Judiciario brasileiro

As tutelas processuais tradicionais foram concebidas para litigios bipolares, no
sentido de que duas partes disputam um bem da vida delimitado e a sentenca encerra
a controvérsia com um comando unico e imediato.

Contudo, litigios que envolvem a reorganizacao de uma politica publica parecem
nao se ajustar a esse modelo. Neles, a controvérsia tende a ser multipolar, de impacto
social, prospectiva, de natureza incrementada e duradoura das intervencdes, complexa,
envolvendo a existéncia de situacao grave de continua e permanente irregularidade,
por agdo ou omissao e, ainda, ensejando intervengéo no modo de atuagao de instituicao
publica ou privada, ou seja, atinge uma pluralidade de sujeitos, projeta-se no tempo e
exige providéncias sucessivas e coordenadas.

Para essa categoria de conflitos, a doutrina desenvolveu a teoria do processo
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estrutural, compreendido como o instrumento voltado a transformacao de um estado
de coisas incompativel com o ordenamento, mediante intervenc¢ao judicial gradual
sobre a organizagéao de instituigdes publicas ou privadas (Vitorelli, 2020).

Em aspectos conceituais, Fredie Didier Jr. e Hermes Zaneti Jr. (2024, p. 590) definem
que ‘o processo estrutural é aquele em que se veicula um litigio estrutural, pautado num
problema estrutural, e em que se pretende alterar esse estado de desconformidade,
substituindo-o por um estado de coisas ideal”.

Ja Edilson Vitorelli (2018, p. 333) sustenta que:
O processo estrutural é um processo coletivo no qual se
pretende, pela atuacao jurisdicional, a reorganizacao de
uma estruturaburocratica, publica ou privada, que causa,
fomenta ou viabiliza a ocorréncia de uma violacao pelo
modo como funciona, originando um litigio estrutural.

A origem histérica costuma ser localizada na experiéncia constitucional
estadunidense, notadamente no caso Brown v. Board of Education (1954), em que a
Suprema Corte, ao declarar a inconstitucionalidade da segregacao racial nas escolas,
viu-se diante da necessidade de supervisionar a implementacao da propria decisao ao
longo do tempo (Jobim, 2021).

Desse precedente extraiu-se a percepgao de que a protecao efetiva de certos direitos
nao se esgota na declaragao judicial, mas depende de um processo continuado de
monitoramento e ajuste.

Nas reflexdes de Arenhart, Osna e Jobim (2021, p. 30-31):

As mudangas de necessidades e de desafios do
processo civil levaram a um imprescindivel rearranjo
de suas técnicas. Foi assim que, para lidar com
questdes cuja complexidade excederia os limites do
processo civil tradicional, [...] o Poder Judiciario passou
a intuitivamente procurar respostas diversas para dar
conta da realidade concreta. Foi esse caminho que
levou a densificagdo dos processos estruturais.

Notadamente, sobretudo a partir do Cédigo de Processo Civil de 2015 (Lel n.°
13.105/2015), a categoria passou a designar as decisbes que, em vez de imporem
uma prestacao isolada, estabelecem programas de reforma sujeitos a revisao e
complementacao sucessivas.

Otragodistintivodo processoestrutural residenomodocomoadecisado é estruturada.
Diferentemente da sentenga classica, que fixa de imediato a totalidade da prestacao
devida, a decisdo estrutural opera em cascata, desdobrando-se em etapas.

Como sintetiza Arenhart (2013), a fixacdo do resultado a ser alcangado precede
a definicao dos meios, de modo que o juizo, num primeiro momento, estabelece o
objetivo e transfere ao ente responsavel a incumbéncia de apresentar o plano capaz de
concretiza-lo.
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Essaldgicainverte o 6nusdainércia,jaque, em vezde o Judicidrio formular a solugéo
técnica, cabe a Administracdo Publica demonstrar como pretende superar o contexto
de desconformidade, submetendo-se ao controle posterior quanto a adequacao e a
suficiéncia das medidas apresentadas.

Dessa arquitetura decorre a centralidade de um plano de atuagéo como peca nuclear
do processo estrutural. E por meio dele que o ente publico explicita o diagnostico da
situagao, as providéncias pretendidas, 0s prazos e 0s recursos a serem mobilizados,
convertendo uma obrigacao genérica em compromisso verificavel.

O referido plano tem potencial de cumprir funcao dupla, porque, de um lado, preserva
a discricionariedade administrativa, pois é o préoprio poder publico quem escolhe
0s meios; ja de outro, viabiliza o controle jurisdicional, na medida em que fornece
parametros objetivos de afericao do cumprimento.

Essa dimensao dialdgica afasta a objegao de que a intervencéo judicial substituiria o
administrador,umavezqueojuizoatuacomoinstanciadeexigénciaedemonitoramento,
nao de formulagao da politica.

N&do por outra razdo, o Conselho Nacional de Justica editou a Recomendacao
n. 163/2025, com o estabelecimento de diretrizes para a identificagcdo e condugéo de
processos estruturais. Nos termos da recomendagao, decidiu-se por:

Art.1° Recomendar aos juizos e aos tribunais brasileiros,
com excecao do Supremo Tribunal Federal, que adotem
medidas para identificar e conduzir de forma adequada
processos que tratem de litigios de carater estrutural.
Paragrafo unico. O carater estrutural do litigio ou
processo pode ser identificado por elementos como:

I - multipolaridade;

II - impacto social;

III - prospectividade;

IV - natureza incrementada e duradoura das
intervengoes necessarias;

V - complexidade;

VI - existéncia de situagao grave de continua e
permanente irregularidade, por acao ou omissao; e

VII - intervengao no modo de atuagao de instituicao
publica ou privada.

Art. 2° Para a identificagao do litigio estrutural e apoio
a condugéo adequada dos processos dele decorrentes,
recomenda-se que o0s tribunais criem 6rgéo
interdisciplinar voltado a essa finalidade ou atribuam
tal fungéo a ¢érgdos internos com capacidade técnica
adequada (Brasil, 2025, grifo nosso).

Ainda, pelo art. 5° da recomendacao do CNJ, verificada a existéncia de um processo
estrutural, recomenda-se que o juizo competente para julga-lo avalie a adogéao, entre
outras, das seguintes medidas:
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I - ampliar o contraditorio, a fim de colher a maior
quantidade de informagoes disponiveis para a
conducao do processo e criar oportunidades de dialogo
entre os atores envolvidos;

Il - criar oportunidades para a celebragao de acordos
entre as partes;

[l - designar audiéncias para a conducao participativa
do procedimento, inclusive para realizagdo de
saneamento compartilhado e para o monitoramento
das medidas determinadas pelo juizo ou definidas em
acordos das partes;

IV - promover atos de cooperagéao judicidria, inclusive
interinstitucional, que possam contribuir com a
adequada resolugéo do litigio;

V - promover atos de cooperagdo judicidria que
permitam a centralizagdo de processos, a pratica
conjunta ou coordenada de atos processuais, bem como
areunido ou suspensao de processos que versem sobre
o objeto do processo estrutural, de modo a assegurar a
solucao eficiente e isonémica do litigio;

VI - oficiar ao Ministério Publico para, se for o caso,
intervir no feito;

VII - elaborar um plano de atuacao estrutural,
que devera conter o diagnodstico do litigio, metas,
indicadores de monitoramento e avaliagao, cronograma
de implementac¢ao das medidas planejadas e matriz de
responsabilidades; e

VIII - indicar especialistas, comissdes técnicas,
entidades publicas ou pessoas com expertise
reconhecida para colaborar com a construgédo, o
aperfeicoamento e o acompanhamento do plano de
atuagéo estrutural, inclusive mediante a producado de
relatérios técnicos que subsidiem a tomada de decisdes
no processo (Brasil, 2025, grifo nosso).

Vé-se que a recomendacdo do Conselho Nacional de Justica aglutina aportes
metodoldgicos da Teoria do Processo Estrutural, com énfase ao plano de atuacao
estrutural, ja mencionado, cuja construcgao participativa visa conciliar os valores objeto
de analise, contribuindo para o “alivio” da tensao entre a separacao dos poderes, reserva
do possivel, minimo existencial e dignidade das pessoas com deficiéncia, notadamente
no que se refere ao direito ao atendimento educacional especializado.

A rigor, a partir da leitura da recomendacao do CNJ, se verificada a existéncia
de situagdo grave de continua e permanente irregularidade relativa ao atendimento
educacional especializado, seja pela insuficiéncia ou inexisténcia de implementagao
da politica publica, nao ha falar que o exercicio de controle jurisdicional da agdo ou
omisséao viola a separacao dos poderes. O referido controle, todavia, deve privilegiar o
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dialogo e as solucgdes planejadas.

Compreendida a légica do processo estrutural, resta demarcar a distingao entre a
tutela mandamental classica e a tutela estrutural dialdgica, bem como examinar o modo
pelo qual essa técnica se projeta especificamente sobre as politicas de Atendimento
Educacional Especializado.

2.4 Tutela mandamental e tutela estrutural dialégica na efetivagao do
AEE: o desenho institucional do TJ-RO como boa pratica

A Incluséo efetiva das pessoas com deficiéncia nos espagos soclals perpassa,
essencialmente, pela educagéo. Luis Marcelo Batista da Silva reflete:

E unanime que o acesso a Educacao, Saude e sequranca
que sejam gratuitos e de qualidade, assim como ao
respeito entre cada um, é fundamental na sociedade.
O futuro é promissor se todos tiverem oportunidades,
inclusive os ja prejudicados pela diferenca fisica e
mental. Um pais mais justo é aquele onde as diferencas
sao respeitadas e as necessidades supridas. (Silva,
2022, p. 31, grifo nosso).

Da substanciosa pesquisa de mestrado produzida pelo autor citado, também é de
extrema importancia extrair o sequinte trecho:

Aamplitude eadiversidade interna do Brasil, associadas
a complexidade da tematica de inclusdo social e
educacional das pessoas com deficiéncia, exigem que
novas reflexoes sejam elaboradas com base em relatos
e dados de pesquisa que auxiliem na compreensao
dessas importantes mudangas. (Silva, 2022, p. 32, grifo
Nnosso).

Nesse contexto, tem-se que a escolha da técnica processual adequada néo indica
uma questdao meramente formal, pois dela depende a prépria eficacia da protegédo do
direito.

Nocampodaeducacgaoinclusiva,essaescolhase apresentademodo particularmente
nitido, uma vez que a insuficiéncia dos servicos de Atendimento Educacional
Especializado raramente resulta de um ato isolado de recusa, decorrendo, antes, de um
conjunto articulado de omissdes relativas a contratagdo de profissionais, a instalagéao
de salas de recursos, a formacgéao especializada e ao transporte escolar, dentre outros.

Diante desse quadro, cumpre distinguir dois modelos de resposta jurisdicional, cujas
aptidoes e limites divergem substancialmente.

A tutela mandamental classica caracteriza-se pela imposi¢dao imediata de uma
obrigagdo de fazer, reforgada por medidas coercitivas como a multa cominatoéria. Nela,
visualiza-se um instrumento eficaz para litigios individuais e delimitados, nos quais a
prestacdo devida é determinada e o descumprimento se afere com facilidade.

ISSN Eletronico - 2764-9679 (n. 24 - atual) DOI: 10.62009/Emeron.2764.9679.v4.2026.604.p17-34

27



Assim ocorre, por exemplo, quando se determina a matricula de um estudante
especifico ou adisponibilizacao de um intérprete de Libras para uma turma identificada.
Nesses casos, o comando judicial é simples, o resultado é verificavel de forma objetiva
e a coercao patrimonial tende a produzir o efeito esperado. A técnica mandamental,
contudo, revela suas limitagdes quando a controvérsia deixa de ser pontual e passa a
envolver a propria organizagao do servigo educacional em sua integralidade.

Quando a irreqularidade é sistémica, com impacto social, prospectiva, denotando
a existéncia de situagdo grave de continua e permanente irregularidade por acao ou
omisséao (art. 1°, paragrafo unico, incisos II e VI, da Recomendagéo 163/2025 do CNJ), a
Imposicao de uma obrigacao genérica e imediata mostra-se inadequada por, a0 menos,
duas razodes.

A primeira delas é de ordem pratica. Um comando abstrato, do tipo garantir o
atendimento de todos os alunos com deficiéncia, ndo fornece parametros de afericao,
gera dificuldades de execugdo e frequentemente converte aplicacdo de medidas
coercitivas (p. ex., multa) em instrumentos indécuos, pois incidem sobre uma obrigagéo
Cujo cumprimento nao se consegue mensurar.

Ja a segunda é de ordem institucional, porque, ao definir de imediato os meios de
execucao, o 6rgao jurisdicional tenderia a substituir a Administragao em juizos técnicos
e orgamentarios que lhe sdo proprios, expondo-se a objegado de violagao da separacao
de poderes. E precisamente nesse ponto que a tutela estrutural dialégica se revela mais
apropriada.

Observando esse arranjo de necessidades e prioridades em ambito regional, o
Tribunal de Justica do Estado de Rondénia editou, recentemente, a Resolugéao n. 386,
de 15 de maio de 2026, que alterou a Resolucao n. 207/2021-TJRO, que dispde sobre o
Nucleo de Gerenciamento de Precedentes e de A¢des Coletivas e a Comissao Gestora de
Precedentes e de Agdes Coletivas no ambito do Tribunal de Justica de Rondénia.

Precisamente, o TJ-RO, orientado pelas diretrizes da Recomendacgao 163/2025 do
Conselho Nacional de Justiga, incluiu o art. 4°-B na referida resolucéo, incumbindo ao
Nugepnac a relevante competéncia de atuar no acompanhamento e apoio técnico aos

processos estruturais, devendo:
[ — identificar e mapear processos estruturais;
II — produzir dados e relatoérios;
III — apoiar a gestado judicial desses processos;
IV — propor protocolos e boas praticas;
V —fomentar a articulagdo interinstitucional necessaria
a efetividade das decisbes (Ronddnia, 2026a).

E néo é sé. A partir do referido desenho institucional, o Gabinete da Presidéncia do
TJ-RO e o Nucleo de Gerenciamento de Precedentes e de Agbes Coletivas (NUGEPNAC)
desenvolveram, no Eixo 4 do Plano de Gestdo em curso (Acesso a Justica e Jurisdigéo),
a Cartilha de Processos Estruturais, que sintetiza a base normativa, conceitos e
caracteristicas do litigio estrutural e, sobretudo, estabelece diretrizes da conducéao do
processo estrutural e lista temas prioritarios em Ronddnia.
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No plano das matérias prioritarias, destaca-se o tema “Educacgéo Inclusiva’, com
a 1identificagao do problema “Auséncia de profissionais especializados e estrutura em
escolas publicas para alunos com deficiéncia” (Rondénia, 2026b).

Confirma-se, portanto, a necessidade de conduzir e acompanhar as demandas que
envolvamoatendimentoeducacional especializadocomocuidadoecritérionecessarios
a implementacao de "adaptagédo gradual da rede publica, com metas, cronograma e
financiamento vinculado ao orcamento” (Ronddnia, 2026b), apresentada como modelo
de solucao estrutural pelo TJ-RO, a ser adaptada, em sendo o caso, conforme a hipotese
deduzida em juizo.

Veja-se que o modelo de solugao citado identifica justamente que a tutela estrutural
dialégica nao visa a simples imposi¢ao da medida reestruturante, mas pela exigéncia
de que o ente publico apresente o diagnodstico da situagdo e o plano de atuacao
correspondente.

Ainda, tem-se ser possivel orientar, por exemplo, que a Administragao revele quantos
estudantes demandam atendimento, quais profissionais estao disponiveis, qual sua
formacao e lotacdo e quais providéncias pretende adotar para suprir as caréncias
identificadas.

Essa inversao do 6nus informacional tem potencial de produzir efeitos relevantes,
uma vez que, de um lado, mitiga a objecdo da separagédo de poderes, pois preserva a
Administracao a escolha dos meios. Noutra 6tica, redimensiona a alegacao de reserva
do possivel, uma vez que a escassez deixa de ser afirmada em abstrato e passa a ser
aferida a luz de dados concretos, cujo 6nus de produgao recal sobre o proprio poder
publico (Sarlet, 2018).

Essa logica encontra respaldo direto na diretriz fixada pelo Supremo Tribunal
Federal no Tema 698 da repercussao geral’, sequndo a qual a decisédo judicial deve
‘apontar as finalidades a serem alcancadas e determinar a Administracao Publica que
apresente um plano e/ou os meios adequados para alcangar o resultado’, em vez de
impor medidas pontuais (Brasil, 2023).

Transposta ao campo da educacao inclusiva, essa orientagdo confere lastro
institucional a exigéncia de diagnéstico e de plano de atuacdo, reforgcando a
compatibilidade da tutela estrutural dialégica com o principio da separacao de poderes.

Nao se olvide, também, que a referida técnica e proposta de solucéo estrutural
encontra respaldo no conteudo material do direito a educacgao inclusiva.

O artigo 24 da Convengao Internacional sobre os Direitos das Pessoas com
Deficiéncia ndo assegura apenas 0 acesso formal ao sistema de ensino, mas impoe
a adocao de adaptagdes razoaveis, de medidas de apoio individualizadas e efetivas e
a disponibilizagao de professores habilitados para o ensino do braille e da lingua de
sinais (Brasil, 2009).

Estes deveres, a toda evidéncia, possuem natureza estrutural, que néo se satisfazem

7 Tema: Limites do Poder Judiciario para determinar obrigagées de fazer ao Estado, consistentes na realizagao de concursos
publicos, contratacio de servidores e execugao de obras que atendam o direito social da satide, ao qual a Constitui¢ao da Republica
garante especial protegao. Tese fixada: 1. A intervencgio do Poder Judiciario em politicas publicas voltadas a realizagao de direitos
fundamentais, em caso de auséncia ou deficiéncia grave do servigo, nao viola o principio da separagao dos poderes. 2. A decisdo
judicial, como regra, em lugar de determinar medidas pontuais, deve apontar as finalidades a serem alcangadas e determinar a
Administragdo Publica que apresente um plano e/ou os meios adequados para alcangar o resultado [...] (Brasil, 2023).
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com prestagdes isoladas e que pressupdem uma organizacao administrativa capaz de
1dentificar e atender a totalidade da demanda.

A Lel Brasileira de Incluséo, ao densificar tais compromissos, reforca esse carater
sistémico, ao vincular o poder publico a oferta continuada de profissionais de apoio e de
recursos de acessibilidade (Brasil, 2015).

Ha, portanto, uma correspondéncia entre anatureza do direito e a técnica processual.
Um direito de realizagao progressiva e organizacao complexa reclama um instrumento
igualmente processual e continuado. Ndo por acaso, € a agéo civil publica (Lei n.
7.347/1985) o veiculo tipico desses litigios coletivos, por sua vocacao para a tutela de
direitos transindividuais e para a reorganizacgao de servigos publicos.

Dessa correspondéncia infere-se a principal contribuigéo que a Teoria do Processo
Estrutural oferece ao controle das politicas de AEE. A exigéncia de diagnéstico e de
plano, longe de configurar intervencgao indevida, apresenta-se como a forma mais
consentanea de conciliar a efetividade do direito com o respeito as competéncias
institucionais.

O arranjoinstitucional proposto pelo Tribunal de Justica do Estado de Rondénia, com
a ampliacao das competéncias do Nugepnac, seguramente estabelece balizas seguras
para a identificacao, triagem, condugéo e elaboragao do plano de atuagao estrutural nos
temas prioritarios, com énfase na educagéao inclusiva.

Agora, é necessario que se incentive um esfor¢go conjunto das institui¢cées, para
que a auséncia ou as graves irregularidades dos servigos publicos educacionais sejam
conduzidas dialogicamente, em prol da asseguragao do direito a educagao inclusiva.
Também, institucional e internamente, é necessario que se avalie o acionamento do
Nugepnac, seja para apoio inicial na triagem de processos, revisao técnica de minutasde
planos de atuacao, levantamento de dados sobre judicializacao repetitiva e a necessaria
avaliacao da conversao destas em processos estruturais.

Assim, ndo se verifica um Judiciario que formula a politica educacional nem que
define, no lugar do gestor, o numero de salas ou a lotagdo dos profissionais. Trata-se, a
rigor, de um esfor¢o conjunto para que a Administragdo conheca a propria realidade,
explicite suas escolhas e as submeta a controle.

E nesse equilibrio que reside a legitimidade e a eficicia da tutela estrutural, cuja
aptiddoparasuperaradicotomiaentreativismo e autocontengéo se confirmajustamente
no terreno da educagéao inclusiva.

3 CONSIDERAGOES FINAIS

O presente estudo investigou em que medida a tutela estrutural constitui técnica
legitima e eficaz de controle das politicas publicas assecuratérias do acesso ao
Atendimento Educacional Especializado.

Ao longo do percurso, demonstrou-se que o direito a educagao inclusiva encontra
ancoragem normativa de maxima hierarquia, tanto no plano internacional, por forga
do Pacto Internacional sobre Direitos Econdémicos, Sociais e Culturais e da Convencgao
Internacional sobre os Direitos das Pessoas com Deficiéncia, quanto no plano interno,
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mediante a densificagdo promovida pela Leil Brasileira de Incluséo.

A incorporagao da Convencgao com estatura equivalente a de emenda constitucional
revelou-se determinante, pois submete as agées e omissoes estatais aum duplo controle,
de convencionalidade e de constitucionalidade, retirando do administrador o espacgo
para a inércia justificada em alegacoes genéricas.

Respondendo diretamente ao problema formulado, sustentou-se que a tutela
estrutural configura, sim, técnica legitima e eficaz de controle dessas politicas, desde
que compreendida em sua dimensao dialdgica. Sua legitimidade decorre do fato de
que, ao exigir do poder publico o diagndstico da situagao e a apresentacao de um plano
de atuacao, o Judiciario nao substitul a Administracdo na formulacao da politica nem
define, no lugar do gestor, os meios técnicos e orgamentarios de sua execugao.

Preserva-se, assim, o nucleo da separacao de poderes, ao mesmo tempo em que
se assegura a sindicabilidade da omissdo. Sua eficacia, por seu turno, resulta da
correspondéncia entre a natureza do direito e a natureza do instrumento: um direito
de realizagdo progressiva e organizacao complexa reclama uma técnica igualmente
continuada, apta a monitorar e a ajustar a atuagao estatal ao longo do tempo, superando
a insuficiéncia das tutelas mandamentais classicas diante de litigios sistémicos.

A principal contribuicdo deste trabalho consiste em evidenciar que a exigéncia
judicial de dados e de planos, longe de representar intervencgao indevida, é a forma mais
consentanea de conciliar a efetividade do direito a educacgéao inclusiva com o respeito
as competéncias institucionais.

Ao inverter o 6nus informacional e transferir ao ente publico o dever de conhecer
e mensurar a propria deficiéncia, essa técnica redimensiona a alegacao de reserva do
possivel, que deixa de operar como clausula abstrata de exoneragao e passa a ser aferida
a luz de elementos concretos.

Propde-se, nessa perspectiva, que a fase de diagnéstico e plano seja reconhecida
como etapa preliminar prépria da tutela estrutural em matéria de AEE, oferecendo
modelo dogmatico replicavel a outros litigios de idéntica natureza.

Reconhecem-se, por fim, aslimitagdes da abordagem, de carater teérico e dogmatico,
que nao se propds a mensurar empiricamente os resultados da técnica nareorganizagao
efetiva dos servigos educacionais.

A boa pratica do TJ-RO, orientada pela Recomendacéo 163/2025 do CNJ, apresenta
multiplas possibilidades de solugdes para problemas estruturais e de atuagao prioritaria.
Registra-se que o desafio, a ser enfrentado e trabalhado, nao é apenas a identificagao e
triagem de futuras agdes estruturais, mas, também, a analise adequada da conversao
e reconhecimento de demandas ja inauguradas sob a o6tica da tutela tradicional em
demandas estruturais.

Abre-se, com isso, agenda de pesquisa futura voltada a conversdo das demandas
coletivas em tramite em demandas estruturais, a investigagao dos mecanismos de
monitoramento do cumprimento, da efetividade das medidas coercitivas e dos limites
da atuacao jurisdicional na fase de execugao dos planos, dimensdes que permanecem
carentes de aprofundamento e que se mostram decisivas para a consolidagdo do
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processo estrutural como instrumento de garantia da educacao inclusiva.
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